PODER DE DECISAO SOBRE A CLASSIFICACAO
DOS USOS DO SOLO E A REGULACAO DA OFERTA
E DOS PRECOS DO IMOBILIARIO

Abstract: O planeamento urbanistico municipal assente no zonamento do uso do solo aliado
ao controlo do processo de desenvolvimento urbano principalmente determinado pelo sector
privado e desarticulado da politica fiscal que incide sobre o imobiliario, apresenta sérias
limitacGes para 0 ordenamento do territorio e para assegurar de facto o principio de justica
entre proprietarios imobilidrios. A garantia da eficacia e eficiéncia da administracdo do
territdrio  municipal requer uma actuagdo municipal pro-activa, que ultrapassa as
determinacdes do quadro legal vigente, pois implica a mobilizacdo de ndo apenas de meios,
mas também de vontades e de capacidade de decisdo quanto a perequacdo de beneficios e de
encargos, e de graduagdo do interesse publico, no exercicio do poder necessariamente
discricionario de administracdo do territorio.
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A conducéo do processo de desenvolvimento urbano assente no planeamento do
uso do solo

O quadro legal actual do planeamento urbanistico a nivel municipal continua a basear-
se no planeamento do uso do solo. A eficiéncia e eficAcia deste sistema de
planeamento e ordenamento do territério depende da capacidade de articulacdo e de
concertacdo entre o interesse colectivo que o planeamento procurar traduzir e 0s
interesses dos investidores no territério, dos detentores da propriedade imobiliaria e
dos utilizadores do territério. Por outro lado, a dimensdo temporal é geralmente
esquecida, ndo havendo uma programacéo concertada das realizacdes materiais, tanto
do sector publico como do sector privado, prevalecendo critérios de oportunidade
sobre critérios de prioridade e de precedéncias l6gicas. Se é certo que numa economia
progressivamente mais globalizada a previsdo das necessidades do desenvolvimento
urbano se tornam mais dificeis, a falta de concertacdo e de programacao articuladas
das iniciativas introduzem ainda maior incerteza.

Por outro lado, parece entender-se que o mercado privado do solo, da urbanizacédo e
da construcao sera capaz de se auto-regular e de satisfazer adequadamente a procura
em tempo Util, tipos e localizagdes. Naturalmente que a preponderéncia do sector
privado nas realizacdes urbanisticas segundo o paradigma do mercado concorrencial
requer uma folga razoavel traduzida no sobre-dimensionamento das areas
urbanizaveis e na possibilidade de edificacdo (para qualquer uso) fora dos perimetros
urbanos, por forma a permitir prevenir situacdes de monopdlio ou de oligopdlio.



Acresce a falta de capacidade de intervencdo publica activa no mercado de solos, no
sentido de assegurar a oferta de solo urbano e urbanizavel em quantidade, localizacao
e precos adequados as proprias solugbes urbanisticas planeadas, sobretudo para os
segmentos de mercado pelos quais o sector privado se interesse menos.

Finalmente, a desadequacéo do sistema fiscal do imobiliario, ultrapassado e ineficaz,
em especial quanto a tributacdo da propriedade do solo e das mais valias imobiliarias,
tem permitido desvios significativos dos planos, acompanhados de comportamentos
especulativos.

Em sintese, a delimitacdo de areas urbaniziveis e de areas de reconversdo urbana
requer a sua programacao no espaco e tempo associada a instrumentos de intervencao
publica que permitam corrigir desvios e, simultaneamente, assegurar a defesa do
interesse publico que as solugdes planeadas devem sempre traduzir. Mesmo segundo
uma orientacdo que privilegie a iniciativa do sector privado, o sector publico ndo se
pode demitir e deve dispor de instrumentos que lhe permitam substituir a iniciativa
privada quanto esta ndo possa garantir no tempo e no espacgo o alcance dos objectivos
e das solucdes planeadas em tempo (til.

O D.L. n°380/99, de 22 de Setembro, veio introduzir pela primeira vez no
ordenamento juridico nacional os sistemas de execucdo dos planos segundo o
principio da gestdo urbanistica perequacionada. Quer isto dizer que as formas de
aplicacdo do principio de justica (igualdade e equidade) aos direitos e deveres
urbanisticos dos proprietarios do solo urbano e urbanizavel se tornaram explicitas.

No entanto, as implicacdes juridicas nos dominios dos direitos reais e da fiscalidade
ndo foram ainda abordadas, limitando o alcance e mesmo a viabilidade da eficacia
real destes sistemas.

Por outro lado, a espacializagdo dos perimetros de aplicacdo de cada sistema de gestao
perequacionada de beneficios e encargos em planos municipais surgiu com nivel de
abstraccao que se pode considerar excessivo. Se 0 cadastro geométrico da propriedade
do solo é definido a escala 1:2000, escala propria do desenho urbano, sera o Plano de
Pormenor a figura de plano adequada a conformagdo de um sistema de gestdo
perequacionado. Em casos de acordo voluntério entre todos os proprietarios de uma
unidade de execuc¢do, uma simples operacdo urbanistica promovida por particulares
poderia bastar — operagédo de loteamento conjunto.

No entanto, a lei prevé sistemas de execucdo para Planos de Urbanizacdo e para PDM.
Ora, a natureza das suas disposi¢es e as suas escalas ndo permitem a definicdo
geomeétrica em concreto da redistribuicdo de direitos e de encargos. Em areas para-
-urbanas ou de edificacdo dispersa esta questdo torna-se ainda mais complexa se se
pretenderem adoptar principios que sé fazem sentido no interior de perimetros
urbanos. Assim, a traducdo dos mecanismos de perequacdo nestas duas figuras de
planos ndo pode ir além da consagragdo dos principios (mas ndo dos valores e
parametros) a aplicar em planos de pormenor e em operagdes de loteamento urbano,
no interior de perimetros urbanos, em areas programadas, sob pena de introduzirem
outras desigualdades e faltas de equidade.



Os precos das varias componentes e produtos imobiliarios

Segundo o paradigma do mercado concorrencial perfeito, prego, valor e custo, embora
distintos, movem-se em conjunto. Quanto maiores forem os desvios entre este
paradigma e o mercado real, desde logo pelo facto do solo ser um bem com
caracteristicas que condicionam a aplicacdo daquele paradigma (secretismo do
mercado, fungdo social do solo, etc.), mais dificil se torna assegurar a defesa do
interesse publico, seja quando for necessario assegurar a intervencdo publica no
mercado para assegurar usos publicos ou para regularizar a oferta, seja para impedir a
apropriacdo privada de mais valias imobiliarias. Importa pois dispor continuadamente
de informacéo objectiva sobre a evolugdo espacializada dos varios tipos de valores do
imobiliario, seja para fins fiscais (contribuicdo autarquica, mais valias, transaccdo de
terrenos), seja para aquisicdo de terrenos pelo sector publico, seja para conhecimento
e regulacdo do mercado.

O planeamento do uso do solo, o patrimonio classificado e as areas protegidas

Uma das consequéncias do planeamento municipal assente quase exclusivamente no
uso do solo esta nas limitacGes que daqui resultam para a protec¢do do patrimonio e
dos recursos naturais. A heranca do planeamento assente no zonamento que visa
condicionar ou proibir e ndo das solucdes territoriais que implicam a promoc¢édo de
modelos evolutivos de desenvolvimento, em conjugacdo com a relativa passividade
da administracdo do territorio municipal — sobretudo reactiva as iniciativas do sector
privado - e ndo incentivadora e catalizadora (no espacgo e no tempo) das realizac6es
planeadas, vem dando espaco para que a transformacdo do territorio seja sobretudo o
traducdo de um somatoério as realizagbes urbanisticas mais ou menos avulsas,
consideradas oportunas pela promocéo privada, desde que ndo proibidas por serviddes
administrativas e restricbes de utilidade publica. Por outro lado, a diversidade
territorial dos recursos naturais a proteger, mas também a valorizar, ndo é compativel
com a aplicacdo de leis simplistas e ingénuas que negam esta diversidade, que ndo
graduam o interesse publico e que sdo ignoradas pelo proprio Estado quando se
considera estar em causa o confronto entre interesses de nivel nacional, ainda que de
sectores distintos.

A graduacéo do interesse publico e as atribui¢fes e competéncias municipais

A defesa do interesse publico tem que ser assegurada simultaneamente a varios niveis.
Desde logo ao nivel local com vista a assegurar ndo apenas 0s usos publicos, mas
também a salvaguarda e valorizacdo de valores (naturais e culturais) reconhecidos
localmente, para além das eventuais disposi¢des legais que imponham a sua defesa. A
existéncia de o6rgaos de poder local eleitos legitima esta actuacdo. Os planos eficazes
permitem aos municipios exercer a discricionaridade que devem necessariamente
dispor enquanto interpretes do interesse publico a nivel local e eliminar as margens de
arbitrariedade que a auséncia de planos eficazes acarretaria, seja por falta da
seguranca juridica que de outra forma existiria, seja pela necessidade de
conhecimento publico e de aplicacao das regras e das solugdes que todos respeitem.



Ao nivel regional ndo existe poder eleito mas apenas 6rgdos desconcentrados da
Administracdo Central. O reconhecimento do interesse publico deveria resultar do
encontro entre orientagdes provindas do nivel nacional com a articulacéo e partilha de
interesses de conjuntos de municipios. Da falta de 6rgédos representativos deste nivel
territorial acaba por resultar com frequéncia o conflito entre os interesses de nivel
nacional e os interesses (diversos) de nivel local, uma vez que cada nivel de poder
responde primeiro perante a populacdo que o elege — 0 pais ou 0 municipio — e so
depois perante comunidades com outras expressdes territoriais.

A nivel nacional, é frequente observarem-se dificuldades entre conflitos com
interesses locais, seja em resultado de iniciativas de defesa do interesse nacional (por
ex. através dos planos especiais ou da aplicacdo de servidGes administrativas e
restricbes de utilidade publica), seja da realizagcdo de obras publicas do Estado, seja
ainda da tentativa de imposi¢do — com expressdo territorial apenas a nivel local — de
iniciativas do Estado. Este Gltimo caso € tipico de situagdes com impactos muito
negativos, sobretudo na opinido publica local, como sdo infraestruturas de logistica
inversa (tratamento residuos, etc.). Coloca-se aqui um problema de legitimacdo de
decisbes que pretendem defender o interesse publico.

A nivel supra-nacional, designadamente nas relagdes ibéricas (sobretudo nos
dominios do transportes e da agua) e a nivel da UE, colocam-se questdes de ordem
semelhante as que observamos entre o Estado e 0s municipios.

A questdo de fundo estd em como encontrar a expressdo territorial adequada da
representacdo de interesses publico e privados que permita conciliar simultaneamente
varios niveis, no respeito ndo penas pelo principio da justica, mas também da
solidariedade.

A utilizacédo dos meios e a responsabilizacao

O exercicio de atribui¢fes e competéncias por um nivel de poder requer a sua dotacéo
em meios adequados. Estes meios ndo sdo apenas financeiros, para custos correntes e
de capital. No ambito do planeamento urbanistico sdo sobretudo técnicos e humanos,
sendo requerida tanto a competéncia técnica como o entendimento do sentido do
servico publico e da causa publica. Os decisores (politicos) e 0 seu suporte técnico
tém necessariamente que desenvolver um processo continuo de avaliacdo, ponderacéo
e mediacdo de interesses se quiserem ser activos e dinamizadores de qualquer
processo de desenvolvimento. N&o sO, nem sempre existem 0s meios adequados ao
desempenho das atribui¢des e competéncias acometidas pela lei aos varios orgdos da
Administragdo, como nem sempre a missao de representacdo e defesa do interesse
publico é compreendida e realizada.

Persiste ainda um outro problema que consiste em os quadros técnicos de um nivel de
poder hierarquicamente superior condicionarem o0 desempenho dos 0rgéos
hierarquicamente inferiores, certamente com base em diplomas legais habilitantes,
mas que contrariam o mais elementar bom senso e que ndo deixam espago para,
dentro das margens de discricionaridade que lhes assistem, contribuirem
positivamente para melhores solucdes e decisdes, e ndo para bloquearem alternativas
preferiveis. Estas situagbes acontecem tanto por incapacidade técnica (falta de
conhecimento especializado), como por falta de compreensdo do significado de



missdo publica e consequentemente da responsabilidade que lhe esta associada. A
responsabilidade fica alegadamente oculta sob o quadro legal habilitante e os
decisores, quando de facto é bem clara a irresponsabilidade (embora mais ética) de
bloquear as decisdes que conduzem a defesa do interesse publico pela intervencao.
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